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Om rapporten Att ldra av en kris

I september 2021 tillsatte SKR:s styrelse en programberedning for
att ta vara pa kommuners och regioners erfarenheter av pandemin
och skapa ldrande och beredskap for framtida kriser. Beredningen
har varit ssmmansatt av representanter fran alla politiska partier i
SKR:s styrelse.

Programberedningens iakttagelser, lirdomar och forslag har presen-
teratsirapporten Att ldra av en kris — Kommuners och regioners
lardomar fran covid-19-pandemin. Rapporten kan laddas ner fran
SKR:s webbplats.

Rapporten bestar av tre delar.

1. Del 1: Overgripande utmaningar som behovt hanteras
paledningsniva och av verksamheterna.

2. Del 2: Utmaningar som mer specifikt berér enskilda
verksamheter.

3. Del 3: Overgripande iakttagelser och lirdomar. Hir presen-
teras ocksa beredningens bedémningar av utvecklingsbehoven
i kommuner, regioner och SKR, samt reformbehoven i den
statliga verksamheten.

Beredningens lirdomar och bedémningar bygger pa ett omfattande
empiriskt material som samlats in och analyserats av programbe-
redningens kansli. I beredningens slutrapport finns en mer utforlig
beskrivning av material och tillvigagangssitt.

Det hér dr ett utdrag fran rapporten. I utdraget finns kéllhén-
visningar i form av fotnoter. En fullstindig referenslista finns i
programberedningens slutrapport.
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KAPITEL

Smittskyddsatgarder
med halsorisker

Pandemin har gjort oss medvetna om var skorhet - som samhélle
och som ménniskor. Det har blivit tydligt hur skillnader mellan
ménniskor i forutsidttningar och levnadsforhallanden hinger
samman med och paverkar hilsan. Savil smittspridningen och
sjukdomen som smittskyddsatgirderna kunde sla mycket olika
och innebira olika konsekvenser for olika grupper av kvinnor och
min under pandemin. De langsiktiga konsekvenserna har vi
sannolikt &nnu inte sett resultatet av.

Detta kapitel handlar om hur pandemin har belyst behovet av att
arbeta mer hilsofrimjande och férebyggande i kommuner och
regioner, ur bade ett jamlikhets- och jimstalldhetsperspektiv.
Det behovs for att rusta oss for framtida kriser. Utifran detta gor
vi nagra 6vergripande nedslag i de risker kommuner och regioner
har identifierat fér 6kade skillnader i hilsa och vilbefinnande i
befolkningen. Det handlar om risker som, om de realiseras, d&ven
kan leda till konsekvenser for vilfarden och for verksamheten i
kommuner och regioner. Kapitlet avslutas med en diskussion om
vilka lairdomar vi kan dra. En kort summering avlirdomarna ges i
rutan hir under.
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Lardomar

* Konsekvenserna av en ojamlik hélsa i befolkningen blev
tydliga under pandemin. Olika delar av befolkningen
har drabbats pa olika satt, bade av smittan och av smitt-
skyddsatgarderna. Kommuner och regioner behéver ta
hansyn till hdlsomassiga, ekonomiska och sociala forut-
sattningar i befolkningen vid prioritering av skyddsatgarder.
Annars finns en risk att atgarderna blir verkningslésa och
att konsekvenserna blir langtgaende f6r bade individer
och samhélle.

* En forflyttning mot att arbeta mer forebyggande och
halsofrdmjande i kommuner och regioner minskar sarbar-
heten och starker motstandskraften mot framtida kriser.

* Kunskap om olika invanargruppers férutsattningar, behov
och mojligheter behover ligga till grund for arbetet i saval
krisberedskap som i en akut krissituation. Det underlattas
av om det redan finns ett etablerat och systematiskt arbete
inom styrning och ledning som tar hansyn till olika gruppers
behov, férutsattningar och mojligheter, och om det finns
upparbetade strukturer fér samverkan éver sektors- och
huvudmannagranser.



8.1 Smittskyddsatgarder kan innebéra risker

Det brukar sédgas att en ojimlik fordelning av god hilsa i befolk-
ningen férsvagar hela samhillet. Pandemin visade pa ett mycket
konkret sétt att det forhaller sig sa. Att dodligheten varit 6ver tio
ganger hogre i vissa omraden och grupper av mianniskor jaimfort
med befolkningen i 6vrigt, ar bara ett exempel pa hur pandemin
drabbade ménniskor olika. Under den forsta vagen av pandemin
kunde det konstateras att dodligheten i covid-19 var hégre bland
mén in bland kvinnor, bland minniskor med kort utbildning och
lag inkomst, immigranter och dldre.

Samtidigt visar internationell forskning att det kan vara fler som
dor till foljd av smittskyddsatgiarderna vid en pandemi én antalet
som dor av sjilva sjukdomen. De svenska smittskyddsatgédrderna
paverkade alla ménniskors vardagsliv, hilsa och vilbefinnande,
men skillnader i forutsidttningar och levnadsvillkor kunde leda

till mycket skilda konsekvenser for olika grupper av ménniskor.
Kvinnor och min, utifran hur de bor och vad de arbetar med, har
haft olika mojligheter att efterleva samhillets restriktioner och de
har drabbats olika av dem.

En genomgaende utmaning under pandemin har varit att viga
risken for de priméra hilsoriskerna av smittspridning mot de
sekundira hélsorisker som kan f6lja av smittskyddsatgérderna.

I stora drag finns det tva strategier for att hantera denna avvigning.
Den ena dr atti en situation med olika handlingsalternativ vilja
det som dr mindre skadligt och ger farre oénskade konsekvenser
for liv och hilsa. Den andra ar att istdllet anpassa verksamheten
till nya forutsiattningar och kompensera med insatser som kan
motverka och ddmpa de negativa konsekvenserna av smittskydds-
atgidrderna pa bade kort och lang sikt.
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Ett exempel pa den forsta strategin ar det budskap som Folkhilso-
myndigheten tidigt férmedlade om betydelsen av att hélla skolorna
Oppna i sa stor utstriackning som majligt. Att Sverige bara delvis
stangde skolor fick internationell uppmérksamhet. Argumenten
for att inte stinga skolor var dels att smittspridningen var lagre
bland barn och att barn inte blev sa sjuka av covid-19, dels - och
kanske det viktigaste — att en stingning av skolorna skulle ge
mycket negativa konsekvenser for barns livssituation, kunskaper
och hélsa, pa bade kort och lang sikt. Har fick folkhélsan viga tungt
ibedomningen av smittskyddsatgirderna, vilket ocksa var nagot
som framholls av Folkhilsomyndigheten.!

Men i en krissituation kanske det inte finns inte sa manga val-
mojligheter och inte heller tid att analysera och gora avvigningar
mellan olika handlingsalternativ. Det kan i en sadan situation vara
nodvindigt att genomfora langtgaende smittskyddsatgiarder trots
att man vet att det leder, eller riskerar att leda, till negativa se-
kundira konsekvenser for hela, delar eller sarskilt utsatta grupper
i befolkningen. Med en sadan strategi behover verksamheter
anpassas och sirskilda insatser goras for att dimpa de sekundéra
konsekvenserna. Det dr én sa ldnge svart att veta hur vl man har
lyckats, eftersom konsekvenser for hilsan och det som paverkar
hilsan kan ta lang tid att uppticka och bedoma.

Not. 1 Coronakommissionen har senare varit kritiska till att den har typen av
Overvaganden gjordes av en myndighet. Man menar inte att det var fel
att halla skolorna 6ppna, utan deras kritik handlar om att det ar en typ av
avvagningar som borde hanteras politiskt och férordar darfér en renodlad
smittskyddsmyndighet respektive folkhdlsomyndighet.



8.1.1 Skilda konsekvenser f6r olika grupper
i befolkningen

I manga kommuner uppméirksammades tidigt risken fér negativa
konsekvenser av de rekommendationer som utfirdades av Folk-
hilsomyndigheten om hur vi skulle arbeta, resa och umgas. Det
framgar i programberedningens underlag med utviarderingar och
arsredovisningar fran kommuner och regioner. Sarskilt lyfts oron
fram for konsekvenserna for barn och unga. I manga kommuner
och regioner engagerades sakkunniga att bidra med analyser som
kunde ligga till grund for insatser.

Under varen 2020 samlades sakkunniga fran kommuner och
regioner pa nationell niva for att med st6d av SKR analysera vilka
risker som fanns med de olika smittskyddsatgiarderna och restrik-
tionerna i samhaéllet. Riskerna analyserades utifran hur konsekvens-
erna varierade mellan olika grupper i befolkningen, exempelvis
utifran kon, alder, boendesituation, yrkesarbete, funktionsnedsétt-
ning eller socioekonomisk utsatthet. Den konsekvensanalys som
gjordes i samverkan pa nationell niva kunde anvindas och komplet-
tera lokala analyser. De risker och konsekvenser som identifierades
sammanfattades i sex omraden:

* delaktighet och tillit

* utbildning

* arbete och arbetsloshet
* isolering och ensamhet
» fysisk aktivitet

* hiélsovard och screening.?

Not. 2 Se exempelvis Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Fér ett
motstdandskraftigt samhdille - ldrdomar under covid-19 synliggér vikten av
en god och jamlik hdlsa.
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Dessutom varnades det for risker for att hdlsofrimjande och
forebyggande arbete och verksamheter skulle nedprioriteras.
Senare utvarderingar har dock visat att en hel del arbete fortsatte
att bedrivas, men pa andra sitt utifran radande restriktioner.?

8.1.2 Vilkainsatser har gjorts?

I vart material framgar det att kommuner och regioner har gjort
anpassningar av verksamheter och sirskilda insatser fér att dampa
negativa konsekvenser av smittskyddsatgirder. Insatser riktade
mot barn och unga framhalls sirskilt, dir barnkonventionen ofta
namns som ett viktigt verktyg. Kopplat till fragan om distansunder-
visningens roll fanns generellt en stor oro for negativa konsekvenser
for barn och unga vad géller exempelvis fysiskt och psykiskt val-
maende, forlorade kunskaper till foljd av distansundervisning,
samre framtida forutsittningar pa arbetsmarknaden och att barns
rattigheter enligt barnkonventionen inte har tillgodosetts. Elever
har paverkats olika av restriktionerna som gillt skolan, beroende
pa faktorer som socioekonomisk bakgrund, psykisk hilsa, hur linge
de bott i Sverige och hur hog skolfranvaro de haft tidigare.*

En generell utmaning under pandemin har varit att na invanare
som inte har nagon regelbunden kontakt med nagon kommunal
eller regional verksamhet. Aven bland dem som hade kontakt fanns
det tecken pa att personer drog sig undan, exempelvis genom att
halla barnen hemma fran férskola och skola pa grund av riadsla for
smitta, eller att avsta fran att s6ka vard. Inom hilso- och sjukvarden
uppticktes till exempel att antalet patienter som sokte vard for

Not. 3 Se exempelvis Folkhalsomyndigheten, 2021. Konsekvenser av
covid-19-pandemin pa lokalt och regionalt folkhdlsoarbete Folkhdlso-
myndigheten 2021.

Not. 4 Se t.ex. Heinsoo, T. och Lofgren, L., 2021. Effekter pa regionens verksam-
heter under coronapandemin. En utvdrdering av Region Sérmlands hantering
av dterverkningar pd regionens verksamheter under den férsta delen av
coronapandemin 2020.



hjartrelaterade besvir halverades under inledningen av pandemin.
Dirfor riktades informationsinsatser till befolkningen med upp-
maningen att inte avsta fran att s6ka vard vid hjartrelaterade besvér.

Psykisk ohilsa i befolkningen ar en riskfaktor som har motiverat
manga insatser riktade bade mot dem som redan har insatser fran
kommunen eller hilso- och sjukvarden och mot dem som inte har
det. Insatserna har handlat om att ersétta fysiska aktiviteter inom-
hus med utomhusaktiviteter eller hitta digitala former istéllet for
fysiska moten. Det har ocksa handlat om att arbeta uppsokande
for att bjuda in personer pa andra sétt eller fanga upp personer i
behov av stod. Kommuner och regioner férefaller ha varit upp-
finningsrika i att identifiera riskomraden och att sitta in sirskilda
atgirder for att lindra de negativa konsekvenserna. Detta har
beskrivits savil i denna som i andra rapporter.®

Exempel pa andra fragor som uppmirksammades var konsekven-
serna for den ekonomiska jimstilldheten. Jimstélldhetsmyndig-
hetens kunskapssammanstéllning visar att pandemin och smitt-
skyddsatgirderna har minskat den ekonomiska jamstélldheten pa
grund av att kvinnor har forlorat inkomst i storre utstrackning dn
min, samtidigt som fler kvinnor dn mén fatt arbeta under mer an-
strangda arbetsforhallanden. Sysselsdttningsgapet mellan kvinnor
och mén 6kade pa grund av att sysselsittningen minskade mer for
kvinnor dn for méin. Skatteverkets statistik visar att det 4r kvinnor
med de ldgsta inkomsterna som har fatt de storsta inkomstsiank-
ningarna.® I kommunerna uppmairksammades risker for att stodet
till det lokala niringslivet tenderade att gynna méns féretagande,
till f6ljd av den konssegregerade arbetsmarknaden.

Not. 5 Se exempelvis Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2021. Fér ett
motstandskraftigt samhdille - ldrdomar under covid-19 synliggér vikten av
en god och jamlik hdlsa.

Not. 6 Jamstélldhetsmyndigheten, 2021. Hur har covid-19-pandemin pdverkat
den ekonomiska jamstdlldheten?
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En annan fraga rorde stodet till idrotten. Eftersom de statliga
stoden i forsta hand riktades till den kommersiella idrotten for att
kompensera for uteblivna publikintikter, tenderade det att framst
stodja méns elitidrottande.

En fraga som diskuterades mycket, savil i Sverige som internatio-
nellt, var pavilket sitt hemarbete, social och fysisk distansering,
oro och psykisk pafrestning kunde innebira en 6kning av vald

mot kvinnor och barn i hemmen. Det &r alltid svart att bedoma om
sadan kriminalitet som vald mot kvinnor och barn inom hemmets
vaggar Okar eller minskar - av forklarliga skil finns alltid ett stort
morkertal. En viss 6kning av hjdlpsokande till kvinnojourer har
noterats efter det att restriktionerna togs bort, vilket kan tala fér
att kvinnor har varit mer utsatta men foérhindrade att s6ka hjalp
under pandemin, och att det ir férst nar samhaéllet har 6ppnat som
det varit mojligt. Mot bakgrund av svarigheterna med statistik och
uppfoljning ar det fortfarande svart att entydigt svara pa fragan om
valdet mot kvinnor har 6kat under pandemin. Det gar inda inte att
komma ifran att smittskyddsatgirderna ledde till storre isolering

i hemmet och ddarmed storre utsatthet for vuxna och barn som
utsitts for vald av en person de lever med. Smittskyddsatgirderna
har inneburit 6kade mojligheter for forovare att ha kontroll och
samtidigt minskat utsatta kvinnors och barns mojligheter att s6ka
hjilp och fér samhillet att ha insyn.

En stor hilsorisk for dldre kvinnor och mén utgors av den sociala
isolering som kunde bli foljden av att dldre personer skulle skyddas
fran smitta. Aldre ensamboende med hemtjénst kunde utsittas for
smittorisk vid besok av hemtjidnstpersonal, men hade den fordelen
att de fick besok, nagon att samtala med en stund. Aldre ensam-
boende utan insatser fran kommunen hade forvisso béttre forut-
siattningar att skydda sig mot smitta, men riskerade att bli socialt
isolerade nér sa gott som alla fysiska aktiviteter stélldes in eller blev
digitala. Manga dldre blev mer digitalt aktiva under pandemin men
langt ifran alla hade forutsiattningar att delta i digitala aktiviteter.
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8.1.3  Att nd manniskor dar de ar

Det som ovan diskuterats ar hur atgarder for att skydda befolkningen
fran smitta kan fa bade skilda och langtgaende sociala och hilso-
maéssiga konsekvenser for olika grupper av kvinnor och mén i befolk-
ningen. En annan, men nérbesliktad fraga, ror hur befolkningen
naddes av samhillets insatser for att begrinsa smitta och forebygga
sjukdom. Aven ur den aspekten ir det viktigt att vara uppmiirksam pa
att befolkningen inte &r homogen och att atgiarder kan behova vidtas
for att samhillets insatser ska na ut till hela befolkningen.

Kommuner och regioner beh6ver vara uppmairksamma pa hur
beslut, atgiarder och verksamhet nar och paverkar olika grupper,
sa att skillnader i kon eller socioekonomiska faktorer inte leder till
en samre vilfard. Exempelvis behéver man fraga sig vilka mammor
och pappor det dr som deltar i olika former av foraldraskapsstod,
vilka édldre kvinnor och méan som kommer till traffpunkter och vilka
killar och tjejer som utnyttjar spontanidrottsplatser. Darfor behovs
ett jaimlikhets- och jamstilldhetsperspektivi den ordinarie verksam-
heten i kommuner och regioner. Kommuner och regioner behéver
overviga vilka atgiarder som bor rikta sig till hela befolkningen och
vilka anpassningar som krivs for att na grupper av ménniskor som
ar sarskilt utsatta. Inom manga omraden behéver kommuner och
regioner verka for att en tvirsektoriell samverkan etableras.

8.2 Konsekvenser for valfardens
verksamheter

Om smittskyddsatgirder bidrar till att bromsa smittspridning,
men i 6vrigt paverkar folkhilsan negativt, kommer det &dven att
ge aterverkningar pa vilfirdens verksamheter i kommuner och
regioner. Smittskyddsatgiarder som leder till en férsdmring av
folkhélsan, riskerar att 1agga tyngd pa borda i en redan anstrangd
situation. I Sverige och stora delar av vistvirlden leder en snabbt
aldrande befolkning till en allt stérre forsérjningsborda fér den

13
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del av befolkningen som férvirvsarbetar. Om inget gors, kan det
bland annat innebéra svarigheter med att bemanna vilfirdens
verksamheter. Darfér behdver kommuner och regioner forandra
sina arbetssitt och samtidigt vidta atgérder for att minska befolk-
ningens behov av insatser fran vilfarden. Det finns mycket att vinna
pa forebyggande insatser som stéirker folkhélsan och minskar hélso-
skillnader. Folkhilsan beh6ver forbittras, bade for att klara fram-
tidens vélfard och for att stirka motstandskraften i kommande Kkriser.

For att kommuner och regioner ska na fram med ett forebyggande
arbetssitt krivs 6kad betoning pa insatser som friamjar hilsa och
social inkludering, liksom insatser som forebygger ohilsa och
social exkludering. Tvirsektoriella omraden sasom folkhilsa,
jamstilldhet och barnets rittigheter dr mal och viirden som har
det gemensamt att de syftar till att &stadkomma en verksamhet

i kommuner och regioner som ir jamlik och jamstilld, och som
kan svara mot behoven hos invanargrupper med olika férutsatt-
ningar och moéjligheter. Att stirka medborgarnas forutsiattningar
och mdéjligheter till en god hilsa, oavsett kon, alder, bakgrund och
livssituation, har dven en positiv effekt pa vilfardsverksamheternas
kvalitet och maluppfyllelse.

I ett akut krislidge nér allt snurrar med en vildig hastighet och
snabba beslut dr nodvindiga, dr det l4tt att prioritera ner utveck-
lingsfragor som betraktas som langsiktiga och tvirsektoriella. Alla
ar fokuserade pa att hantera krisen. Men om dessa fragor tappas
bort finns risk att atgirder vidtas som leder till skadliga effekter
som kan ta lang tid att himta igen eller reparera. Dessa fragor har
belysts i utvirderingar som kommuner och regioner har latit gora
av sin pandemihantering.

14



8.3 Vilka lardomar kan vi dra?

Varje kris har sina specifika konsekvenser for mianniskor i ett
sambhille. I pandemin - en kris med f6ljdkriser — uppstar priméra
och sekundéira hilsokonsekvenser. De priméra konsekvenserna
uppstar som en konsekvens av smitta och sjukdom, de sekundira
konsekvenserna pa grund av samhaéllets skyddsatgarder. I bada
fallen tenderar befolkningen att drabbas ojamlikt. Skillnader i
forutsiattningar — hilsomassigt, ekonomiskt och socialt — leder till
skillnader i konsekvenser bade av smittan och av skyddsatgirderna.
Om inte detta végs in riskerar skyddsatgiarderna att bli verknings-
16sa och de samhilleliga konsekvenserna langtgaende.

En rittssiker, effektiv och jimlik offentlig verksamhet av hog
kvalitet behover utga fran att befolkningen inte dr homogen. Sa
avenien kris. Lirdomarna fran pandemin &r att fragor om jamlik-
het och jamstilldhet behdver utgora en del av krishanteringen. Det
kan bade vara fraga om vigval i krisatgirder och om att genomfora
kompenserande atgirder for att dimpa negativa konsekvenser

for hela, delar eller sarskilt utsatta grupper av kvinnor och mén i
befolkningen. Manga verksamhetsomraden och aktorer behéver
bli involverade. Dessutom spelar civilsamhillet en viktig roll i att
bade identifiera risker och bista i krishanteringen for att na grupper
av ménniskor som inte redan har en etablerad kontakt med sin
kommun eller region.

Forutsittningarna att hantera fragorna i en krissituation underlittas
avom de redan ir integrerade i krisberedskapen, att de finns med i
risk- och sarbarhetsanalyser och planer och har ingatt som en del

i krisberedskapsovningar. Om det finns tillgang till sakkunniga och
experter i kommunen eller regionen, kan de med fordel involveras
i beredskapsplanering och 6vning infor kris.

15
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Men den stora lirdomen av pandemin ar att en god hilsa som ir
jamlikt och jamstallt fordelad i befolkningen ger motstandskraft i
en pandemi. Ett hilsoframjande och férebyggande arbete som nar
hela befolkningen dr diarfor strategiskt viktigt for att klara bade
framtidens vilfard och kommande kriser. Eftersom de faktorer
som paverkar minniskors hilsa séillan ar isolerade till en enskild
verksambhet, kravs samverkan mellan olika aktorer. Arbetet kan
heller inte bygga pa eldsjilars engagemang eller kortsiktiga projekt,
utan bor utgora en del av ordinarie verksamhet och ingé i styrningen
och ledningen av den.

16
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fran 80 kommuner och 19 regioner, pa arsredovisningar, myndig-
hetsrapporter, forskningsrapporter, kunskapsseminarier och

egna studier. Med denna rapport sammanfattar beredningen sina
samlade lardomar, bedémningar och forslag.
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